KLOTEN

PROTOKOLL GEMEINDERAT KLOTEN

06.07.2021 Beschluss Nr. 106-2021 Inifatve "Ein Lohn zum Leben"; Abschied zuhanden Urnenabsimmung
0.4.2 Initiativen

Initiative "Ein Lohn zum Leben"; Abschied zuhanden Urnenabstimmung

Mit Beschluss 272-2020 vom 15. Dezember 2020 hat der Stadfrat festgestellt, dass die Inifiaive "Ein Lohn
zum Leben" mit der Einreichung der Unterschrifienlisten am 11. November 2020 zustande gekommen ist
Gemass GPR § 130 betrégt die Frist fir die Prifung der Rechtmassigkeit der Iniiatve sechs Monate und
dauert bis zum 11. Mai2021.

Die Iniiaive wurde in Form eines ausgearbeiteten Entwurfs eingereicht Sie enthalt folgenden Initiafivtext
(Antrag):

Eswird folgende Anderung der Gemeindeordnung erlassen:

l.

Art. 3a Sozialpolitischer Schutz der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer

Die Stadt Kloten bezweckt die Verbesserung der Lebensbedingungen der Arbeinehmerinnen und
Arbeinehmer. Insbesondere schiizt sie sie vor Armuttrotz Erwerbstatigkeit

2Zu diesem Zweck legt die Stadt Kloten einen Mindestohn auf dem Gebiet der Stadt Kloten fest

Art. 3b Allgemeines
Um allen Arbeitnehmerinnen und Arbeinehmern zu ermdglichen, ihren Lebensunterhalt zu angemessenen
Bedingungen durch ihre Arbeit zu bestreiten, gilt in der ganzen Stadt Kloten ein Mindestiohn.

Art. 3c Geltungsbereich
Der Mindestohn gilt fiir alle Arbeitnehmerinnen und Arbeinehmer, welche auf dem Gebiet der Stadt Kloten
eine Beschéafigung verrichten.
2 Ausgenommen vom Mindestohn sind Arbeitnehmerinnen und Arbeinehmer, welche
lit a)ein auf maximal zwolf Monate befristetes Praktkum mit Ausbildungscharakter absolvieren,
lit b)jlunger als achizehn Jahre sind und in und wahrend der Ferienzeit ihrer schulischen
Hauptbeschéfigung eine Arbeit verrichten,
lit c) als Lernende in anerkannten Lehrbetrieben arbeiten oder
lit d)gemass Art 4 Abs. 1 des Bundesgesetzes Uber die Arbeit in Industrie, Gewerbe und Handel
(Arbeitsgesetz, SR 822.11) als Familienmitglieder in Familienbetrieben von den Bestmmungen des
Arbeitsgesetzes ausgenommen sind.
3 Der Stadfrat kann auf Gesuch der triparften Kommission «Mindestohn» weitere Ausnahmen erlassen,
insbesondere um die Integration in den Arbeitsmarkt zu erleichtern. Dabei ist der Zielsetzung des
Mindestohnes gemass Art 3b der Gemeindeordnung Rechnung zu tragen.

Art. 3d Hohe
Der Mindestohn betragt CHF 23 pro Stunde bruto.



2Der Mindestiohn wird jahrlich auf den 1. Januar eines jeden Jahres aufgrund des ariimetischen Mitiels
zwischen der Jahresteuerung gemass dem Landesindex der Konsumentenpreise und der
Nominallohnentwicklung angepasst, sofern das Mitiel positv ist Basis des Indexes ist der Indexstand von
November 2019.

3Unter Lohn ist der massgebende Lohn im Sinne der Gesetzgebung Uber die Alters- und
Hinterlassenenversicherung (AHVG; SR 831.10) zu verstehen. Ferien- und Feiertagsentschéadigungen sind
nicht einberechnet

“Die Sozialpartner und Sozialpartnerinnen erhalten eine Frist von einem Jahr ab Inkraftreten dieser
Bestimmungen, um die Lohnbestmmungen der Gesamfarbeitsvertrage an die Mindestiohnbesimmungen der
Gemeindeordnung anzupassen.

Art. 3e Kontrolle

"Der Stadfrat ernennt eine tripartite Kommission «Mindestiohn». Diese Kommission setzt sich gleichmassig
aus Vertretern und Vertreterinnen der Stadt, der Verbande der Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen und den
Gewerkschaflen sowie weiteren Verbanden der Arbeinehmer und Arbeinehmerinnen zusammen. Diese
Kommission hat den Aufrag, die Durchsetzung des Mindestiohnes auf dem Gebiet der Stadt Kloten wirksam
zu kontrollieren. Die Kommission kann diese Kontrolle Dritten (bertragen.

2Das Kontrollorgan hat Zutrit zu den Arbeits- und Befriebsraumlichkeiten der zu kontrollierenden Arbeitgebern
und Arbeitgeberinnen. Dem Kontrollorgan sind alle flir die Kontrolle erforderlichen Unterlagen zur Verfligung
zu stellen.

3Stellt das Kontrollorgan Verstdsse fest, werden diese dem Arbeitgeber oder der Arbeitgeberin und den
betroflenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern mitgeteilt, und es orientiert sie tber ihre Rechte und
Pfichten.

“Die Kosten fir die Kontrollen tragt die Stadt Werden Verstosse gegen diese Verordnung bei den Kontrollen
festgestellt, konnen die Kosten den fehlbaren Arbeitgebern und Arbeitgeberinnen auferlegt werden.

5Das Kontrollorgan erstattet dem Stadtrat jahrlich Bericht Uber die Kontrolltétigkeit

Art. 3f Bussen und Strafanzeigen

"Das vom Stadfrat bezeichnete Amtspricht gegen Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen, welche gegen
Bestmmungen dieser Verordnung verstossen, eine Busse im Rahmen der Strabefugnisse des Stadfrates
aus. In strafrechtiich relevanten Fallen bleibt eine zusétzliche Strafanzeige vorbehalten.

?Das Kontrollorgan meldet jeden Verstoss gegen diese Verordnung dem vom Stadtrat als zustandig
bezeichneten Amt Schwerwiegende und wiederholte Verstdsse flhren zum Ausschluss von der Teilnahme an
offentichen  Ausschreibungen fur die Dauer zwischen einem und funf Jahren.

IL.
Art. 1 Ausfiihrungsbestimmungen
Der Stadfrat erlasst die nétigen Ausfihrungsbestmmungen zu diesen Bestmmungen.

Art. 2 Inkrafttreten
Der Stadtrat besimmt das Inkraftreten der gednderten Bestmmungen der Gemeindeordnung

Redaktionelle Korrekturen:
GegenUber dem originalen Text der Iniiative auf den Unterschrifenbogen sind im obigen Text (grun markierf)
folgende redaktonellen Korrekturen vollzogen worden:

Artikel Original Korrigierte Version

Art 3c, Abs 3 Dabei ist der Zielsezung des Dabei ist der Zielsetzung des
Mindestiohnes gemass Art 2 dieser Mindestohnes gemass Art 3b der
Verordnung Rechnung zu fragen. Gemeindeordnung Rechnung zu fragen.

Text zwischen Art 3d | Die Sozialpariner und Sozialparinerinnen | “ Die Sozialpariner und Sozialparinerinnen
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und 3e erhalten eine Frist von einem Jahr ab erhalten eine Frist von einem Jahr ab
Inkrafireten dieser Besimmungen, umdie | Inkraftreten dieser Besimmungen, um

Neu als Art 3d Abs.4 | Lohnbestmmungen der die Lohnbestmmungen der
Gesamfarbeitsvertrédge an die Gesamtarbeitsvertrage an die Mindest
Mindestohnbesimmungen der lohnbesimmungen der Gemeindeordnung
Gemeindeordnung anzupassen. anzupassen.

Art 3f Fehlende Absatznummerierung Neue Absaznummerierung

1
2.---

Im weiteren ist darauf hinzuweisen, dass sich der Inifiativtext auf die glilige Gemeindeordnung vom 24.
November 2013 bezieht Am 27. September 2020 wurde die Totalrevision der Gemeindeordnung an der Urne
beschlossen, am 29. November 2020 wurde bereis die erste Teilrevision ebenfalls an der Urne gutgeheissen.
Diese revidierte Gemeindeordnung befindet sich zu Zeit im Genehmigungsprozess durch den Regierungsrat
des Kantons Zlrich.

Aufgrund der Neunummerierung der Gemeindeordnung ware die Iniiafve als Erg@nzung mit der
Artkelnummerierung 2a bis und mit 2f in der Gemeindeordnung einzubauen.

1. Einleitende Bemerkungen

Die Uberpriifung der Giilfigkeit einer Initiafive auf kommunaler Ebene richtet sich geméss §148 GPR (Gesetz
uber die poliischen Rechte) direkt nach den in Art 28 Abs. 1 KV (Verfassung des Kantons Zirich) welcher
folgende drei Kriterien festegt

lit a.) die Einheit der Materie muss gewahrt sein;

lit b.) die Inifatve darf nicht gegen Ubergeordnetes Recht verstossen und

lit c.) die Inifafive darf nicht offensichtich undurchflihrbar sein.

Im Aufrag der Stadte Ziirich, Winterthur und Kloten wurde fir die Beurteilung der Gdliigkeit der Inifative "Ein
Lohn zum Leben" ein Rechisgutachten bei den Herren Prof. Dr. Felix Uhimann, Professor an der Universitat
Ziirich und Konsulent im Advokaturbiro Wenger Platner, Prof. Dr. Beat Stadler, Partner im Advokaturbiiro
Wenger Platiner sowie Martin Wilhelm, MLAW, Assistent an der Universitat Ziirich, erstellt

Bei den drei Inifafven handelt es sich um ausformuliere Entwirfe mit gleichlautenden Regelungen. Sie
unterscheiden sich einzig hinsichtich der angerufenen Grundlagen in den Gemeindeordnungen sowie der
Rechtsetzungsstufe: Im Fall von Zirich und Winterthur ist der Erlass einer Verordnung vorgesehen, im Fall
von Kloten eine Anderung der Gemeindeordnung (GO) vom 24. November 2013.

Die Kriterien "Einheit der Materie" und "keine offensichiche Undurchfiihrbarkeit der Initafve" scheinen im
vorliegenden Fall gegeben zu sein, was auch die Gutachter einleitend feststellen. Deshalb kann sich die
Guligkeitsprifung einzig auf die Frage nach der Vereinbarkeit mit ibergeordnetem Recht beschranken.

Zum (bergeordneten Recht zahlen Volkerrecht Bundesrecht interkantonales Recht mit Gesetzes- oder
Verfassungsrang sowie gegebenenfalls kantonales Verfassungsrecht (CHRISTIAN SCHUHMACHER, Art 28,
in: Isabelle Haner/Markus Russli/Evi Schwarzenbach (Hrsg.), Kommentar zur Ziircher Kantonsverfassung,
Ziirich 2007 [nachfolgend: «Kommentar KV»], Art 28 N 19). Im Fall von stadischen Volksinitatven kommt
sinngemass das gesamte kantonale Recht sowie — wenn es sich nicht um eine Iniiative auf Anderung der
Gemeindeordnung handelt — die Gemeindeordnung hinzu.

Ein Versioss gegen ubergeordnetem Recht liegt vor, wenn eine Iniiafive sachlich dem ubergeordneten Recht
widersprechende Bestimmungen vorsieht oder wenn die Kompetenz fir den Erlass entsprechender
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Bestmmungen nicht gegeben ist Unzulassig sind ausserdem Initiafiven, die so unklar formuliert sind, dass ein
Verstoss gegen den Anspruch auf freie Willensbildung und unverfalschte Willensabgabe (Art 34 Abs. 2
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 [BV, SR 101] vorliegt oder
eine Inifiave sich als rechtsmissbrauchlich erweist (zum Ganzen SCHUHMACHER, a.a.0., Art 28 N 20 ff).

Eine die Guligkeitsvoraussetzungen nicht erfillende Inifiaive ist fr ungllig zu erklaren; sie kann auch
teilweise gulig erklart oder aufgeteilt werden (Art 28 Abs. 2 KV). Die Teilungiiligkeit darf nur angeordnet
werden, wenn anzunehmen ist, dass die Unterzeichnenden auch eine nur die gliligen Teile umfassende
Iniiative unterzeichnet hétten. Dies wird vermutet, wenn die verbleibenden Teile das wesentiche Anliegen der
Inifiantinnen und Inifianten umfassen und immer noch ein sinnvolles Ganzes bilden (SCHUHMACHER, a.a.0.,
Art 28 N 32). Entgegen dem Wortlaut («... kann ...») ist die Inifiafve zwingend fur teilweise gilig zu erkléren,
wenn die Voraussetzungen dafur erfullt sind (SCHUHMACHER, a.a.0., Art 28 N 34).

Fur die Beurteilung der materiellen Rechiméssigkeit einer Inifiative ist deren Text nach den anerkannten
Interpretatonsgrundsatzen auszulegen, wobei von verschiedenen Auslegungsmaglichkeiten jene zu wahlen
ist welche einerseits dem Sinn und Zweck der Inifave am besten enftspricht und zu einem verninfigen
Ergebnis fuhrt und welche anderseits im Sinne der verfassungskonformen Auslegung mit dem bergeordneten
Recht von Bund und Kanton vereinbar erscheint Kann der Iniiafve ein Sinn beigemessen werden, der sie
nicht klarerweise als unzuldssig erscheinen Iasst, ist sie nach dem Glinstigkeitsprinzip bzw. dem Grundsatz
«in dubio pro populoy fir gllig zu erklaren (zum Ganzen BGer, Urteil 1C_105/2019 vom 16. September 2020
[zur Publikation vorgesehen], E. 6.2; Urteil VB.2018.00612 des Verwaltungsgerichts vom 5. Dezember 2018,
E. 4). Der Herbeifuihrung der Guliigkeit einer Inifative durch Auslegung ist allerdings Grenzen gesetzt Ihr darf
kein Sinn beigemessen werden, der nicht mehr dem Grundanliegen der Inifannnen und Iniianten entspricht
(BGE 1391292, E. 7.2.4; vgl. auch BGE 144 | 193).

2. Vereinbarkeit mit Bundesrecht

Das Bundesgericht hat in einem Leitentscheid die Einflihrung eines Mindestiohns auf kantonaler Ebene flr
zuldssig erklart (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100). Der Entscheid braucht im Folgenden nicht in allen
Einzelheien nachgezeichnet zu werden; ebenso wenig bestehen Anzeichen dafir, dass diese
Rechtsprechung keinen Bestand haben konnte.  Vertet zu prifen ist jedoch, ob die spezifischen
Gegebenheiten der vorliegenden Inifiative zu einer anderen Beurteilung flihren.

2.1. Kantonale Kompetenz zur Festlegung eines Mindestlohns

Hat der Bund seine Rechtsezungskompetenz in einem bestmmten Sachgebiet ausgeschdpf, indem er dieses
abschliessend geregelt hat, ist eine Rechtsetzung durch die Kantone in diesem Gebiet aufgrund des Vorrangs
des Bundesrechts (Art 49 Abs. 1 BV) ausgeschlossen (BGE 143 1403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 7.1; BGE 138 |
435 = Pra 2013 Nr. 32, E. 3.1). Ein Zusammentreflen von offentiich-rechichen Vorschrifien der Kantone mit
Bundeszivilrecht ist im Grundsatz nicht ausgeschlossen (Art 6 ZGB). Nach der Rechtsprechung dirfen die
Kantone fir eine vom Bundeszivilrecht erfasste Materie aber nur unter den drei Voraussetzungen 6ffentich-
rechtiche Vorschrifien erlassen, dass der Bundesgesetzgeber die Materie nicht abschliessend regeln wollte,
dass die kantonalen Regeln auf einem schutzwiirdigen offentlichen Interesse beruhen und dass sie den
Sinn und Geist des Bundeszivilrechts weder umgehen noch ihm widersprechen (BGE 143 1 403 = Pra
2017 Nr. 100, E. 7.1; BGE 137 1 106 = Pra 2009 Nr. 95, E. 2.5.2). Raum fir eine kantonale Regelung kann
insbesondere dann bestehen, wenn sie einen anderen als den vom Bundesrecht angestrebten Zweck verfolgt
(BGE 143 1403 = Pra2017 Nr. 100, E. 7.1; BGE 138 | 435 =Pra 2013 Nr. 32, E. 3.1).

Das Arbeitsverhalinis ist zunachst durch die Vorschrien Uber den Arbeitsverrag im Obligaionenrecht
geregelt (Art 319 f OR). Der Bund verfigt im Bereich des Zvirechts Uber eine umfassende
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Gesetzgebungskompetenz mit nachtréglich-derogatorischer Wirkung (GIOVANNI BIAGGINI, Kommentar BV,
Zirich 2017, Art 122 N 2). Durch den Erlass des ZGB und des OR hat er diese ausgeschopt (siehe Art 5
Abs. 1 ZGB; vgl. BIAGGINI, a.a.0., Art 122 N 2). Fur arbeitsvertragliche Regelungen der Kantone besteht
folglich kein Spielraum der Kantone mehr (vgl. BGE 143 1403 =Pra 2017 Nr. 100, E.7.3.1).

Aufgrund von Art 100 Abs. 1 BV verflugt der Bund ebenfalls Uber umfassende Gesetzgebungskompetenzen
mit nachtraglich-derogatorischer Wirkung auf dem Gebiet des Arbeitnehmerschutzes (lit a) sowie der
Allgemeinverbindlichkeitserklarung  von  Gesamfarbeitsvertragen (it d). Wahrend der Bund die
Allgemeinverbindlichkeitserklarung  von  Gesamtarbeitsvertrdgen  abschliessend  geregelt und  seine
diesbezligliche Gesetzgebungskompetenz somit ausgeschopft hat (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E.
7.3.2; vgl. BIAGGINI, a.a.0., Art 110 N 2), kann im Bereich des Arbeitnehmerschutzes noch ein
Spielraum der Kantone bestehen. Geméass der Rechtsprechung hat der Bund durch den Erlass des
Bundesgesetzes Uber die Arbeit in Industrie, Gewerbe und Handel vom 13. Marz 1964 (Arbeitsgesetz, ArG;
SR 822.11) und der zugehérigen Verordnungen zwar eine «weireichende Regelung flr den allgemeinen
Arbeinehmerschutz» geschaflen (BGE 139 | 242, E. 3.1; vgl. auch BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E.
7.5.1). Das Arbeitsgesetz lasst jedoch Raum fiir kantonale Vorschriften, denen zwar eine Schutzfunktion
in Bezug auf Arbeitnehmende, aber ein anderer Hauptzweck zukommt (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E.
75.2, 7.54). Dies fift fir die in Art 71 ArG in nicht abschliessender Weise aufgefihrten («insbesondere)
Vorschrifen (u.a. kantonale Polizeivorschrifien), aber auch fiir gewisse sozialpolitische Massnahmen zu
(BGE 143 1403 = Pra2017 Nr. 100, E. 7.5.2).

In BGE 143 | 401 erwog das Bundesgericht, die streiigen Mindestlohnvorschriften des Kantons Neuenburg
hatten zum Ziel, das Problem der «<Working Poor» einzudammen. Den betrofienen Arbeinehmenden solle
ermoglicht werden, von ihrer Arbeit leben zu kénnen und nicht auf Unterstiizung der Sozialhife angewiesen
zu sein. Mit dem anhand der minimalen Lebenshaltungskosten geméss den Regeln fir die
Ergénzungsleistungen der AHV und der IV konkret auf CHF 20 festgelegten minimalen Stundenlohn sei der
Rahmen einer solchen sozialpoliischen Massnahme nicht tiberschriten worden (BGE 143 | 403 = Pra 2017
Nr. 100, E. 5.3 ff, 7.5.3; vgl. bereits LAURENT BIERI, Le salaire minimum neuchatelois, Jusleter vom 11.
August 2014, S.4).

Nach Art 3a Abs. 1 VI Kloten bezwecken die vorgeschlagenen Mindestlohnvorschriften den Schutz vor
«Armut trotz Erwerbstatigkeit», was der Zielsetzung der Einddmmung des Problems der «Working Poor»
entspricht Auch wenn die ebenfalls genannten Zielsetzungen der «Verbesserung der Lebensbedingungen der
Arbeinehmerinnen und Arbeinehmer (Zff | Art 3a Abs. 1 VI Kloten) und der Bestreitung des
Lebensunterhalts «zu angemessenen Bedingungen durch ihre Arbeity (Ziff | Art 3b VI Kloten) Uber die
Einddmmung des Problems der «Working Poor» hinausreichen, so erscheint eine verfassungskonforme
Auslegung der Bestmmungen im Rahmen der vom Bundesgericht aufgestelten Leitinien maglich.

Der konkret festgelegte minimale Stundenlohn von CHF 23 Ubersteigt jenen des Kantons Neuenburg von CHF
20. Letzterer sezt sich zusammen aus einem anhand der Regeln zur Bemessung der minimalen
Lebenshaltungskosten flir die Erganzungsleistungen von AHV und IV errechneten, einem jahrlichen Brutio-
Mindesteinkommen von CHF 41 759 entsprechenden Brutio-Stundenlohn von CHF 19.59 sowie einem Aufrun-
dungszuschlag zur Deckung der zur Erzielung des Einkommens nétigen Kosten. Ermitelt man das jahrliche
Brutio-Mindesteinkommen fir die Stade Zirich, Winterthur und Kloten auf die gleiche Weise, ergibt sich
folgende Berechnung (Angaben in CHF pro Jahr, Stand 2021):
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L Winterthur
Ausgabenposten Zurich u. Kloten Grundlage
. Merkblatt (5.01) Erganzungsleistungen
Allgemeiner Lebensbedarf 19 610 19610 sur AHV und IV
I Merkblatt (5.01) Erganzungsleistungen
Mietzins 16 440 15900 Zur AHV und IV
Oblig. Krankenversicherung 6 252 5640 Reglfmale Durchschnittspramien
gemass EDI
Sozialversicherungsbeitrage 4 833 4 643 | Schatzung*
Brutto-Jahreseinkommen 47 135 45793
Brutto-Lohn pro Stunde 21.74 21.12 | 52 Arbeitswochen a 41.7 Stunden™*

* Anhand der gesetzlichen Beitragssatze fur AHV/IV/IEO/ALV Stand 2021 und der mittleren Beitragssatze 2017
fur NBUV/BV gemass der Schweizerischen Sozialversicherungsstatistik 2019.

*»* Wochentliche Durchschnittsarbeitszeitim Kanton Zirich geméss Statistik der betriebsiblichen Arbeitszeit
(BUA) 2019 des Bundesamtes fiir Statistik (BFS).

Aus der Berechnung ergibt sich, dass der fur Zirich, Winterthur und Kloten vorgeschlagene minimale
Stundenlohn starker von den anhand der fir die Erganzungsleistungen von AHV und IV geltenden
Bemessungsregeln errechneten minimalen Lebenshalfungskosten abweicht als jener im Kanton Neuenburg
(CHF 1.26 bzw. CHF 1.88 gegenliber CHF 0.41). Der fir Neuenburg geltende minimale Stundenlohn liegt im
Ubrigen aufgrund seiner Kopplung an den Landesindex der Konsumentenpreise (LIK) bei derzeit CHF 19.90.
Zu beachten ist allerdings, dass das Bundesgericht nicht zu entscheiden hatte, inwieweit im Rahmen einer
sozialpoliisch motvierten Fesfegung eines Mindestiohns auch andere Methoden zur Ermitlung der minimalen
Lebenshaltungs-

kosten sowie weitergehende Abweichungen zwischen dem gesetzlich vorgeschriebenen und dem rechnerisch
ermitelten, den minimalen Lebenshaltungskosten entsprechenden Stundenlohn zuldssig waren. Es verwies
vielmehr darauf, dass das Staatssekretariat fir Wirtschatt (SECO) eine Tieflohnschwelle von CHF 22 bis CHF
23.90 ermitelt habe (BGE 1431403 =Pra 2017 Nr. 100, E.5.6.7).

In allgemeiner Weise hat das Bundesgericht festgehalten, dass Mindestidhne «auf einem relativ fiefen Niveau
anzuseizen sind, nahe am Mindesteinkommen, welches sich aus dem System der Sozialversicherungen
bzw. der Sozialilfe ergibty, wenn sie noch als sozialpolitische und nicht als wirtschaftspolitische
Massnahme gelten sollen (BGE143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 5.4.2; BGer, Urteil 1C_357/2009 vom 8.
April 2010, E. 3.3). Es befand ausserdem, dass dem Gesetzgeber bei der Festiegung des Betrags, der eine
wirdige Lebensflihrung garanteren solle, ein weiter Ermessensspielraum einzurdumen sei (BGE 143 1403 =
Pra 2017 Nr. 100, E. 5.6.7). Vor diesem Hintergrund erachtete es die Neuenburger Ldsung als sich innerhalb
einer «angemessenen Spannbreite» bewegend und auf «objektiven Kriterien» beruhend (BGE 143 1 403 = Pra
2017 Nr. 100, E. 5.6.8).

Raumt man dem Gesetzgeber fatséchlichen einen weiten Ermessensspielraum bei der Fesfegung des
Betrags ein, der eine wirdige Lebensfihrung garantieren soll, so erscheint der von den Iniianten gewahlte
Betrag von CHF 23 aus Sicht der Gutachter nicht unangemessen hoch. Auch wenn man den Betrag als
grenzwertig hoch einstufen wiirde, so miisste in Beachtung des Grundsatzes «in dubio pro populo»
von der Giiltigkeit der Volksinitiativen ausgegangen werden. Daraus ergibt sich, dass das Bundesrecht
Raum lasst fir eine Mindestlohnregelung, wie sie die Volksinitiativen vorsehen.
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2.2. Einschrankung der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 BV)

Die Arbeitgebern auferlegte Pficht, einen bestmmten Mindestiohn zu bezahlen, stellt eine Einschrankung der
Wirtschafisfreiheit dar (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 5.6.2). Grundsatzwidrige Einschrankungen der
Wirtschafisfreiheit bedUrfen, soweit sie sich nicht auf kantonale Regalrechte stiizen konnen, einer
ausdriicklichen Grundlage in der Bundesverfassung (Art 94 Abs. 4 BV). Als sozialpolitische Massnahme
(vgl. oben Ziff. 22 ff.) stellt der in den Initiativen vorgesehene Mindestlohn keine grundsatzwidrige
wirtschaftspolitische Massnahme dar (vgl. BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 5.2-5.5), womit das
Erfordernis einer ausdriicklichen Grundlage in der Bundesverfassung entfallt.

Die von den drei Volksinifaiven vorgesehenen Mindestiohnvorschrifien schreiben einen minimalen
Stundenlohn vor, der bei einem Volizeipensum ein existenzsicherndes bzw. leicht darliber liegendes
Einkommen ergibt (vgl. oben Zift. 24 f). Sie bezwecken damit die Eindammung des Problems der «Working
Poor» bzw. der Erwerbsarmut sie sollen (zumindest Vollzeit-)Erwerbstatige vor Armut schitzen. Wird
dieses Ziel erreicht, leisten die Mindestlohnvorschriften ausserdem einen Beitrag zur Reduktion der
Sozialhilfekosten, was entweder Mittel fiir andere Staatsaufgaben frei werden lasst oder den
Finanzierungsbedarf des Staates senkt. Dass Erwerbstaiige ihren Lebensunterhalt durch Arbeit zu
angemessenen Bedingungen bestreien konnen, ist im Ubrigen eines der in der Bundesverfassung
festgehaltenen Sozialziele (Art 41 Abs. 1 lit d BV). Die Sozialziele gellen bereits aufgrund der
Bundesverfassung fur die Kantone; Art 19 Abs. 1 KV erklart sie ausdriicklich aber auch auf die Gemeinden fir
anwendbar. Ein auf die Verhinderung von Erwerbsarmut gerichteter Mindestlohn liegt folglich im
offentlichen Interesse i.S.v. Art. 36 Abs. 2 BV (vgl. BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E.5.6.2).

Die Bestimmungen ber den Mindestiohn sollen in der Form der Teilrevision der Gemeindeordnung Kloten
erlassen werden. Eine (formell-)gesetzliche Grundlage i.S.v. Art 36 Abs. 1 BV liegt somit vor.

Jede Einschrankung von Grundrechten muss verhaltnismassig sein (Art 36 Abs. 3 BV) und sich mithin
als geeignet, erforderlich und zumutbar erweisen (anstelle vieler BGE 138 | 331, E. 7.4.3.1). Das
Bundesgericht hat dies fir die Neuenburger Mindestohnvorschrifen bejaht (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr.
100, E. 5.6.4 f). In Bezug auf die Eignung hielt es im Wesentichen fest, dass die von den Beschwerdefuhrern
diesbezlglich vorgebrachten Argumente unbeachtich seien (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 5.6.4). In
Bezug auf die Erforderlichkeit entkréfiete das Bundesgericht das Argument der Beschwerdefuhrer, wonach die
Allgemeinverbindlicherklarung ~ von  Gesamfarbeitsverragen  eine  gleichwerge  Alternatve  zu
Mindestfohnvorschrifien darstelle (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 5.6.5). In Bezug auf die Zumutbarkeit
stelte das Bundesgericht zusammenfassend fest dass sich der Mindestohn innerhalb einer angemessenen
Spannbreite bewege und auf objektven Kriterien beruhe und dass das streiige Gesez eine «koharentes
System mit Ausnahmeregelungen und periodischen Neubeurteilungen» enthalte (BGE 143 | 403 = Pra 2017
Nr. 100, E. 5.6.8).

Ein kritscher Punkt bei der Fesfegung von Mindestohnvorschrifen, der aus Sicht der Gutachter auch
Auswirkungen auf die Beurteilung der Verhalinismassigkeit hat, liegt in der Tatsache begrindet, dass sich der
Arbeitsort von Erwerbstaiigen nicht zwingend mit ihrem Wohnort deckt Das offentiche Interesse ist in einem
bestmmten Gemeinwesen priméar darauf gerichtet, die Armutder eigenen Bevdlkerung zu vermindern bzw. die
eigenen Sozialhilfekosten zu senken. Wohnt ein grosser Teil der in einem bestmmien Gemeinwesen
Erwerbstiigen in einem anderen Gemeinwesen, so werden auf das eigene Gemeinwesen beschrankte
Mindestohnvorschrifen nur beschrankt die dortige Armut bek&mpfen, was sowohl die Eignung als auch die
Erforderlichkeit und vor allem die Zumutbarkeit der Mindestohnvorschriften in Frage stellen kann.
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Diese Problematk wurde im Zusammenhang mit den Neuenburger Mindestiohnvorschrien in der Lehre
angesprochen, wobei sich KURT PARLI auf den Standpunkt stele, dass die «nicht ganz stringenten
Rechtsfolgen» eines kantonalen Mindestiohnes kein Argument gegen Mindestiéhne an sich seien; ausserdem
erlaube ein kantonaler Mindestiohn, entsprechende Erfahrungen mit dem Instrument zu sammeln (PARLI,
a.a.0,

297). Dieses Argument lasst sich wohl in geringerem Ausmass zugunsten von kommunalen Mindestéhnen
anfihren, da Gemeinden in der Regel einen hoheren Antel an auswarts wohnhafilen Erwerbstiiigen
aufweisen dlrfien als Kantone.

Unter dem Aspekt der Verhalinisméssigkeit ist aber auch die Zahl der erwerbstatigen Gemeindeangehdrigen
zu betrachten, die in der eigenen Gemeinde arbeitet Dabei ergeben sich fur die drei Stidte folgenden Werte:

% Erw erbstatige mit Arbeitsort in der Anteil
Wohngemeinde

Ziirich 67 %
Winterthur 41%
Kloten 26 %

Von den Personen, die ihren Wohnort in der Stadt Ziirich haben, arbeiten also zwei Drittel auch in der Stadt
Fur die Stadt Kloten ist es nur gut ein Viertel, etwas mehr in Winterthur. Auch in Kloten sollte aber ein
spurbarer Effekt zu verzeichnen sein; allerdings ist diese Ausgangslage unter dem Aspekt der
«Zielgenauigkeit» kritischer zu beurteilen als fir die Stadt Ziirich.

Eine weitere Problematk ergibt sich aus dem subjekiven Geltungsbereich der Mindestohnbestmmungen.
Nach Ziff | Art 3c Abs. 1 VI Kloten sind «alle Arbeiinehmerinnen und Arbeinehmer, welche auf dem Gebiet
der Stadt eine Beschafigung verrichten» erfasst Dies schliesst zunachst aus, dass Angestele einer
Arbeitgeberin oder eines Arbeitgebers mit Siz ausserhalb des Stadigebiets anders behandelt werden als
solche einer Arbeitgeberin oder eines Arbeitgebers mit Sitz innerhalb. Eine solche Regelung dirfle nicht
zuletzt auch der Verhinderung einer Umgehung von Mindestiohnvorschrifen dienen und sich nach dem oben
Gesagten rechtfertigen lassen. Dem Wortiaut nach ware vom Geltungsbereich der Mindestiohnbestmmungen
aber auch etwa die Tafigkeit eines auswartigen Chauffeurs erfasst, der auf der A51 kurz iber Klotener
Stadfgebiet fahrt Ganzlich unméglich wird die Definiion des Geltungsbereiches, wenn man z.B. an die
Arbeitsbedingungen ausléndischer Flugzeugbesatzungen denkt In Fall des Chauffeurs auf der A51 dirfle sich
eine  Anwendung der Mindestiohnvorschrifen aber als unverhalinismassig erweisen. Beziiglich der
Arbeitsbedingungen von Flugzeugbesatzungen dirfie die Regelung und vor allem der Volzug um einiges
ungewisser sein. Die Be-stmmungen hatten im Weiteren zur Folge, dass Arbeinehmerinnen und
Arbeinehmer desselben Unternehmens, ja sogar einzelne Mitarbeitende, fir die gleiche Arbeit unterschiedlich
viel verdienen, je nachdem, wo sie eingesezt werden — was allerdings auch schon heute bei
Normalarbeitsvertragen geschehen kann (vgl. Art 360d OR).

Die drei Initafiven weichen in diesem Punkt im Ubrigen auch von den Neuenburger Mindestohnvorschrifien
ab. Gemass Art 32b Loi sur l'emploi et I'assurance-chdmage (LEmpl; SR/NE 813.10) gilt der Mindestiohn nur
fur Arbeitsverhalinisse von Arbeinehmerinnen und Arbeinehmern, die ihrer Arbeit gewohnlich im Kanton
nachgehen («Les relatons de travail des travailleurs accomplissant habituellement leur travail dans le canton
sont soumises aux disposiions relatives au salaire minimumy).

Durch den Erlass von Ausfihrungsbesimmungen (Zff Il Art 1 VI Klotn) sowie durch eine mit
ubergeordnetem Recht vereinbare Auslegung liesse sich aus Sicht der Gutachter vermeiden, dass auch nur
kurzzeig auf Stadfgebiet erbrachte Arbeitsleistungen unter die Mindestohnbesimmungen fielen. Dieser Sicht
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der Gutachter steht der Stadtrat sehr skepisch gegentber. Gleichzeilg ist aber bei der einschrankenden,
guligkeitserhaltenden Auslegung Zuriickhaltung angebracht die einschrénkende Auslegung muss immer
noch dem Grundanliegen der Iniianten entsprechen (vgl. oben). Dies durfle gewahrleistet sein, soweit die
wesentichen Tatigkeiten im Stadigebiet erfasst werden.

Aus diesem Grund erscheint die Inifative mit der Wirtschafisfreiheit vereinbar, auch wenn mit Blick auf die
Zielgenauigkeit der Einschréankung auch beachfiche Argumente dagegen sprechen. Kriisch ist auch der
potenziell sehr weite Geltungsbereich der Regelung, was aber im Rahmen der Ausfuhrungsgesetzgebung
und/oder der Auslegung korrigiert werden kénnen sollte.

2.3. Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV)

Die Volksinifativen haten zur Folge, dass die Lohnkosten innerhalb des Kantonsgebiets und innerhalb von
Unternehmen diflerieren wirden. Die Unternehmen missten fur die gleiche Arbeit an unterschiedlichen Orten
einen unterschiedlichen Lohn bezahlen. Aus Sicht des Unternehmens ergabe sich keine unzuldssige
Ungleichbehandlung (auch unter dem Grundsaz der Gleichbehandlung von Konkurreninnen und
Konkurrenten), da unterschiediiche Vorschriten an unterschiedlichen Orten fir Unternehmen nichts
Ungewohnliches sind. Aus der Sicht von Arbeinehmerinnen und Arbeinehmern musste zufalligen
Ungleichbehandlungen je nach Arbeitsort entgegengewirkt werden, indem ganz kurzzeiige Téafigkeiten von
der Anwendung des Mindestiohns ausgenommen werden (vgl. die Regelung bei Normalarbeitsvertragen in
Art 360d OR).

2.4. Freier Marktzugang (Art. 2 f. BGBM)

Im Bundesgesetz Uber den Binnenmarkt vom 6. Okfober 1995 (Binnenmarkigesetz, BGBM; SR 943.02) sind
der Grundsaz der Nichtdiskriminierung zwischen ortsansassigen und ortsfremden Wirtschafisteiinehmerinnen
und -teilnehmern sowie das Herkunfisortsprinzip (gegenseiige Anerkennung der Gleichwertigkeit von
kantonalen oder kommunalen Marktzutritsvorschrifien) verankert (MATTHIAS OESCH/THOMAS ZWALD, Nr.
8 Bundesgesetz Uber den Binnenmarkt (Binnenmarkigesetz, BGBM), Art 1, in: Mathias Oesch/Rolf H.
Weber/Roger Zach (Hrsg.), Wetbewerbsrecht Il Kommentar, Ziirich 2011, Art 1 BGBM N 6). Art 2 Abs. 1
BGBM legt entsprechend fest, dass Leistungen auf dem ganzen Gebiet angeboten werden diirfen, soweit die
entsprechende Erwerbstatigkeit am Ort des Siizes oder der Niederlassung der Anbieterin oder des Anbieters
erlaubt ist Art 3 Abs. 1 BGBM legt dariiber hinaus fest, dass Markizugangsbeschrankungen fir ortsfremde
Anbieterinnen und Anbieter nur zuldssig sind, soweit sie auch fir ortsanséssige Anbieterinnen und Anbieter
gelen (it a) sowie zur Wahrung Uberwiegender Oofienticher Interessen unerldsslich (lit b) und
verhalinisméssig sind (lit c).

Aus der Entstehungsgeschichte der heutigen Fassung des BGBM geht hervor, dass es sich bei Vorschriften
Uber Arbeitsbedingungen um Markizugangsbeschrénkungen i.S.v. Art 3 BGBM handelt (vgl. ausfuhrlich
Gutachten 622-00004 der WEKO vom 21. Oktober 2019 betreflend Zulassigkeit des Leistungsortsprinzips fur
Arbeitsbedingungen im Beschaffungsrecht [nachfolgend: Gutachten WEKOQ]. Rz. 27 f). Auch die herrschende
Lehre vertritt diese Auflassung (vgl. Gutachten WEKO, Rz. 31 fi, m.w.H.). Das Bundesgericht hat nicht in der
gleichen Deutiichkeit, aber im Einklang mit der herrschenden Lehre etwa enischieden, dass es gegen Art. 3
BGBM verstesse, als Voraussetzung fir die Ausrichtung staaticher Hille den Abschluss eines
Gesamfarbeitsvertrages zu verlangen (BGE 124 | 107, E. 2.f, vgl. auch BGE 130 | 258, E. 2.2; BGer, Urteil
2D_54/2015 vom 13. April 2016, E. 5.2).

Vor diesem Hintergrund ist zu prifen, ob die von den drei Inifiaiven vorgesehenen Mindestohnvorschriften
eine zulassige Markizugangsbeschrankung i.S.v. Art 3 BGBM darstellen. Dem Wortlaut nach («zur Wahrung
ofienticher Interessen unerlasslich) stellt Art 3 Abs. 1 lit b womdglich eine hohere Hirde auf als das
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Verhélnisméssigkeitsprinzip i.S.v. Art 5 Abs. 2 bzw. Art 36 Abs. 3 BV bei Einschrankungen der
Wirtschaftsfreiheit  In  der Lehre wird jedoch vertreten, dass der Begriff «unerldsslich» auf das
Verhélnisméssigkeitsprinzip verweist (vgl. OESCH/ZWALD, a.a.0., Art 3BGBM N 3).

Soweit die Massstibe des Verhalinismassigkeitsprinzips zur Anwendung kommen, kann auf das bei der
Wirtschaftsfreiheit Ausgeflinrte verwiesen werden. Im Zusammenhang mit dem Markizugang fur Auswartige
fallt allerdings womdglich noch stérker ins Gewicht, dass die drei Iniativen den Geltungsbereich im Vergleich
zu den Neuenburger Mindestiohnvorschrien (vgl. oben Zff. 39 ff) deutich weiter fassen. Aus diesem Grund
bestehen auch unter dem Binnenmarktgesetz rechtliche Risiken, dass sich die Initiative als
rechtswidrig erweist, doch rechtfertigen diese Risiken aus Sicht der Gutachter keine Ungiiltigerklarung
der Initiative.

3. Vereinbarkeit mit Kantonalem Recht

3.1. Vereinbarkeit mit der Zustindigkeitsordnung der Verfassung

Die poliischen Gemeinden nehmen im Kanton Zirich alle dfientichen Aufgaben wahr, fir die weder Bund
noch Kantone zustindig sind (Art 83 Abs. 1 KV), wobei die Verfassung allerdings verschiedene Aufgaben
sowohl in die Zustindigkeit der Kantone wie auch der Gemeinden verweist Als Grundsatz git dass die
Gemeinden offentiche Aufgaben selber wahrnehmen, wenn sie diese ebenso zweckmassig erfullen kénnen
wie

der Kanton (Subsidiaritasprinzip, Art 97 Abs. 1 KV). Soweit die Kantonsverfassung eine Aufgabe sowohl dem
Kanton als auch den Gemeinden zuweist, wird erst durch das Gesetz bestmmt welche Aufgaben die
Gemeinden zu erfillen haben und wie viel Autonomie ihnen dabei zukommt (TOBIAS JAAG, Art 85, in:
Kommentar KV, a.a.0., Art 85 N 10). Geméass der standigen Rechtsprechung des Bundesgerichts ist eine
Gemeinde «in einem Sachbereich autonom, wenn das kantonale Recht diesen nicht abschliessend ordnet,
sondern ihn ganz oder teilweise der Gemeinde zur Regelung Uberlasst und ihr dabei eine relatv erhebliche
Entscheidungsfreiheit einrdumb (anstelle vieler BGE 141 | 36 fi, E. 5.3). Das kantonale Recht hat den
Gemeinden einen mdglichst weittn Handlungsspielraum bei der Regelung ihrer eigenen Angelegenheiten zu
gewahren (Art 85 Abs. 1 KV).

Art 111 KV legt als offenfiche Aufgaben von Kantonen und Gemeinden sowohl die Ausrichtung einer
existenzsichernden Sozialhilfe (Abs. 1) wie auch die Bek@mpfung von sozialer Not und Armut durch die
Forderung der Hilfe zur Selbsthilfe (Abs. 3) fest Hinter der Forderung der Hilfe zur Selbsthilfe steht der
Préventonsgedanke: «Durch die Bekdmpfung von sozialer Not und Armut soll die Ursache der
Sozialhilebedurfigkeit (...) beseifigt werden, was fur die Kantonseinwohnerinnen und Kantonseinwohner
ebenso vorteilhaft ist wie fir den dffientichen Finanzhaushalty (THOMAS GACHTER, Art 111, in: Kommentar
KV,a.a.0., Art 111 N 26).

Aus der Kantonsverfassung lasst sich somit ableiten, dass Massnahmen zur Bekampfung von Erwerbsarmut
bzw. zur Verhinderung von Sozialhilebedrfigkeit eine Aufgabe der Gemeinden sein kdnnen, soweit das
kantonale Recht dafir Raum lasst Festhalten Iasst sich ausserdem, dass solche Massnahmen im Einklang
mit dem auch fur die Gemeinden gelienden Sozialziel gemass Art 41 Abs. 1 lit d BV stehen, wonach
Erwerbstiige ihren Lebensunterhalt durch Arbeit zu angemessenen Bedingungen bestreiten sollen; vgl. auch
THOMAS GEISER/UELI KIESER, Gutachten erstatiet dem Gewerkschafisbund des Kantons Ziirich [GBKZ] zu
Fragen der Verankerung eines Mindestiohnes nach dem Recht des Kantons Zirich vom 6. Dezember 2018, S.
14). Das Gleiche gilt in Bezug auf den in der Kantonsverfassung enthaltenen Praventionsgedanken, wonach
Sozialhilfebediirftigkeit durch die Bek&mpfung von sozialer Not und Armut verhindert werden soll.
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3.2. Vereinbarkeit mit dem Sozialhilfegesetz

Das Sozialhilflegesetz vom 14. Juni 1981 (SHG, LS 851.1) weist den Gemeinden die Aufgabe zu, «nach Mass-
gabe dieses Gesetzes flir die notwendige Hilfe an Personen [zu sorgen], die sich in einer Notiage befinden» (§
1 Abs. 1 SHG). Die Gemeinden «wirken mit vorbeugenden Massnahmen darauf hin, dass weniger Notiagen
entstehen und dass Personen, die in eine Notage geraten sind, diese bewaligen kénnen» (§ 1 Abs. 2 SHG).
Der Kanton unterstlizt die Gemeinden (§ 1 Abs. 3 SHG).

Gemass § 3 Abs. 1 SHG ist die Selbsthilfe zu fordern. «Kanton und Gemeinden fordern die Eingliederung der
Hillesuchenden in die Gesellschaft und in die Arbeitswelt» (§ 3a Abs. 1 SHG). Der Regierungsrat hélt dazu
fest (Antrag und Bericht Nr. 4345 des Regierungsrates vom 23. August 2006 zum Gesetz ber die dfientiche
Sozialhife, ABI2006, 1102 f., 1109):

«Grundsétzlich liegt es in der Verantwortung eines jeden Einzelnen, sich

um die eigene berufliche und soziale Eingliederung zu kiimmern. Es ist

aber auch wichtig und darf als allgemein anerkannt gelten, dass die Sozi-

alhilfe neben der geforderten Eigeninitiative unabhéngig von der Existenz-

sicherung die Eingliederung von Hilfesuchenden in die Gesellschaft bzw.

deren Teilnahme und Teilhabe am wirtschaftlichen und sozialen Leben

der Gemeinschaft unterstiitzt (Abs. 1). Damitwird auch die wirtschaftliche

und persénliche Selbsténdigkeit dieser Personen gefordert.»

§ 5 SHG schreibt zudem die Ursachenbekampfung vor: «Die Ursachen einer Notiage sind zu ermitteln und
nach Maglichkeit zu beseitigen.»

In Ubereinsimmung mit Art 111 Abs. 3 KV ist das Sozialhifegesetz auf Pravention und Ursachenbekampfung
gerichiet Den Gemeinden werden dabei keine bestmmten Vorgaben gemacht oder einzelne Mitel
ausgeschlossen, die von den Gemeinden nicht eingesetzt werden dlrfen. Der Regierungsrat formuliert im
Zusammenhang mit den Tragern der Sozialhilfe und mit Bezug auf § 1 SHG Folgendes (Regierungsrat, a.a.0.,
S. 1108):

«Vorbeugende, (ber den Einzelfall hinausgehende Massnahmen sind

deshalb sinnvoll, weil Armut und Einkommensschwéche héufig die glei-

chen Personengruppen betreffen und strukturell bedingt sind. Solche

Massnahmen kénnen in der Unterstiitzung von Vorkehren im Arbeits-,

Schul-, Wohn- und Freizeitbereich oder auch in gezielter Informationsta-

tigkeit bestehen. Mitihnen sollen die Gemeinden Notlagen méglichst friih-

zeitig und wirksam bekdmpfen. Die Rechtsgrundlage dazu wird in einem

neuen Abs. 2 geschaffen.»

Aus der Formulierung ergibt sich, dass der Regierungsrat in erster Linie an fordernde und informierende
Tatigkeittn gedacht hat Es finden sich aber keine Hinweise, dass die Gemeinden nicht weiterer Akteure
verpfichtend einbinden konnen. Massnahmen im Bereich der Arbeit sind diesbezlglich naheliegend und die
Verbindung zwischen Arbeit und Sozialhilfe ist an vielen anderen Stellen des Gesetzes greifoar. Klar wird
auch, dass § 1 Abs. 2 SHG nicht nur als programmatische Aussage, sondern als Rechtsgrundlage flr
konkrete Massnahmenzu verstehen ist

Aus diesem Grund widersprechen die Volksiniativen nicht dem kantonalen Sozialhilfegesetz, auch wenn eine
einschrankendere Lesart des Gesetzes mdglich ware.
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3.3. Vereinbarkeit mit den kantonalen Bestimmungen zum Arbeitsgesetz des Bundes

Das Arbeitsgesetz des Bundes wird durch das (kantonale) Amt fur Wirtschatt und Arbeit (AWA) vollzogen,
unter Vorbehalt der Ubertragung von Aufgaben an die Stidte Zirich und Winterthur (§ 1 Abs. 1 u. 2
Verordnung zum Arbeitsgesetz vom 23. Oktober 2002, LS 822.1). Aus der Formulierung wird den Gutachtern
klar, dass den Gemeinden im Bereich des Arbeitsgesetzes des Bundes keine Kompetenzen zukommen, wére
an-

sonsten die Moglichkeit der Ubertragung redundant. Aus der Verordnung ist vielmehr zu schliessen, dass der
Kanton die Regelung des Bundes als abschliessend betrachtet hat und dass es in diesem Bereich um reine
Vollzugsaufgaben geht, die grundsatzlich beim AWA angesiedelt sind.

Mit dieser Lesart simmt Uberein, dass bereits der Bund eine «weitreichende Regelung fur den allgemeinen
Arbeitnehmerschutz» geschaflen hat (BGE 139 | 242, E. 3.1; vgl. auch BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E.
7.5.1) und dass das Arbeitsgesetz nur Raum flir solche kantonalen Vorschrifien 1@sst, denen zwar eine
Schutzfunktion in Bezug auf Arbeitnehmende zukommt, inr Hauptzweck aber ein anderer ist (BGE 143 1403 =
Pra 2017 Nr. 100, E. 7.5.2, 7.54; vgl. oben Zfi 21). Das Bundesgericht stuft denn auch die Neuenburger
Vorschrifien zum Mindestiohn Uberwiegend als sozialpoliisch ein (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 7.5.3:
«Les objectifs ainsi poursuivis par la législaton cantonale neuchételoise relévent, de fagon prépondérante, de
la poliique sociale.»).

Diese Uberlegungen lassen sich auf die vorliegenden Initiativen iibertragen. Ein Problem liegt allenfalls darin,
dass mindestens fur die Stadt Kloten fast drei Viertel der Erwerbstitigen nicht auf dem Gemeindegebiet
wohnen. Genau genommen mussten die entsprechenden Zahlen fir den Niedriglohnsektor erhoben werden,
also welche Beschéafigen mit welchem Wohnsiz welchen Anteil in den drei Stddien ausmachen. Diese
Problematk stellt sich bereits bei der Frage der Verhalnisméassigkeit der Inifiativen (vgl. oben). Ebenso zeigt
sich dieser Kritkpunkt bei der derogatorischen Kraft des (ibergeordneten Rechts: Kann ein Mindestiohn
wirklich «de fagon prépondérante» als sozialpoliisch eingestut werden, wenn die Mehrheit der Betrofienen
nicht im Gemeindegebiet wohnen?

Aus Sicht der Gutachter kann die Frage mindestens im Rahmen der Giligkeitsprifung der Initiativen (vgl. zum
Grundsatz «in dubio pro populo» oben Zft. 17) bejaht werden, auch wenn rechtiiche Unsicherheiten bestehen.
Fur die Glligkeit der Inifiafven spricht dass die Zelwirkung sozialpoliisch bleibt auch wenn die
Auswirkungen nicht auf dem Gebiet der Gemeinde statfinden, welche die Massnahme getofen hat Das
Bundesgericht hat in BGE 143 | 403 fi denn auch nicht untersucht ob und wie viele Erwerbstatige mit
Wohnsiz in anderen Kantonen betrofien waren. Diese Frage ist mdglicherweise nicht aufgebracht worden,
hate aber vom Bundesgericht ohne Weiteres aufgenommen werden kénnen.

Fur die Guligkeit spricht auch, dass die Massnahme nur einen kleinen Teil der Erwerbstitigen tift. Es liegt
nahe, dass die Gefahr der Sozialhifeabhéngigkeit flir diejenigen, Personen, die im Niedriglohnsekior tfig
sind, besonders hoch ist In der Auswahl der Betrofienen ist eine Stossrichtung angelegt die als sozialpoliisch
gefen kann. Aus diesen Uberlegungen ist aus Sicht der Guiachter die Giilfigkeit gegeben.

3.4. Vereinbarkeit mit dem kantonalen Personalrecht

Gemass § 1 Abs. 1 Gesefz Uber das Arbeitsverhalinis des Staatspersonals vom 27. September 1998
(Personalgesetz, LS 177.10) untersteht das Personal des Staates und seiner unselbststindigen Anstalien
dem kantonalen Personalrecht (vgl. zum Geltungsbereich auch § 1 Abs. 2 u. 3, § 2 u. § 3 Personalgesetz). Die
Entdhnung der Angestellten regelt der Regierungsrat (§ 40 Abs. 1 Personalgesetz). Diese Befugnis hat der
Regierungsrat mit Erlass der Vollzugsverordnung zum Personalgesez vom 19. Mai 1999 (LS 177.111)
wahrgenommen.
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Fur Erwerbstatige, welche unter dem Personalgesetz des Kantons entiéhnt werden, besteht kein Raum fur
einen kommunalen Mindestohn. Das Personalrecht legt in Anhang 2 der Vollzugsverordnung den Betrag
frankengenau fest Die Gemeinden haben keine Befugnisse, in diese Regelung einzugreifen.

Dieser Konflikt fuhrt aus Sicht der Gutachter nicht zur (Teil-)Ungtiligkeit der Inifativen. Soweit zwischen den
Inifiaiven und dem kantonalen Personalrecht ein Widerspruch besteht, kann auf diese Tatsache im Rahmen
der Abstmmung ohne Weiteres hingewiesen werden. Fir die meisten Stmmberechiigten dirfe
selbstverstandlich sein, dass ein kommunaler Mindestohn nicht in das kantonale Personalrecht eingreifen
darf. Abgesehen davon dirfien die durch die Inifatve angestrebten Mindestidhne im Rahmen der kantonalen
Besoldungsordnung bereits bisher gewahrleistet sein.

3.5. Vereinbarkeit mit der Gemeindeordnung

In der Stadt Kloten ist die Inifave auf Stufe der Gemeindeordnung anhangig gemacht worden, so dass sie
Besimmungen auf der gleichen Stufe grundsétzlich derogieren kann. Wesentiche Konfikte sind nicht
ersichtiich, ebenso wenig einschrénkende Voraussetzungen fir eine Initiative auf Stufe der Gemeindeordnung
(vgl. Art 10 Gemeindeordnung der Stadt Kloten vom 19. Oktober 2003).

4. Mittel der Durchsetzung

4.1. Tripartite Kommission

Fur den Volizug der Bestmmungen ber den Mindestiohn wird eine tripartite Kommission eingeseftzt (Art 3e
VI Kloten). Der Stadtrat kann auf Antrag der fripariten Kommission weitere Ausnahmen vom Mindestohn
erlassen (Art 3c Abs. 3 VI Kioten). Die Uberragung von Verwaltungsaufgaben auf Private bzw. ein teiweise
mit Privatpersonen besetztes Organ ist grundsatzlich zulassig, sofern dafiir ein Entscheid des Gesetzgebers
(oder des Verfassungsgebers) vorliegt und die Aufgabe einen begrenzten Anwendungsbereich hat (vgl.
ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 8. Aufl,, Zlirich/St
Gallen 2020, Rz. 1817). Diese Voraussetzungen sind vorliegend erflllt

Fragen kann man sich, ob die Befugnis der Kommission zur Beantragung von Einschrénkungen des
Geltungsbereichs eine Uberragung von Rechtsezungsbefugnissen an Private darstelt, die nur in
beschranktem Umfang zuldssig ist (vgl. algemein HAFELIN/MULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 120 f und
1833). Versteht man die Bestmmung einzig als eine Befugnis zur Arrondierung der Ausnahmen, die sich beim
Vollzug der Bestmmungen aufdréngen, spricht aus Sicht der Gutachter nichts gegen die Zuldssigkeit der
Befugnis; sie ist Teil der Volzugskompetenz. Im Ubrigen fllt letzich der Stadrat den Entscheid, da der
Kommission nur ein Antragsrecht zukommt, was allenfalls noch gar nicht als Rechtsetzungsbefugnis gelten
kann.

Soweit gewisse Befugnisse der Kommission als zu weitgehend erscheinen (z.B. Zutitisrecht), kdnnen die
entsprechenden Bestmmungen im Rahmen der konkreten Anwendung unter Beriicksichtigung des
Grundsatzes der Verhalinismassigkeit rechtskonform angewendet werden. Anlass zu einer (Teil-
)Unglltigerklérung besteht insoweit nicht

Die Errichtung kommunaler Kommissionen ist im Gemeindegesetz vom 20. April 2014 (GG; LS 131.1)
geregelt Zu unterscheiden sind beratende Kommissionen (§ 46 GG), unterstelte Kommissionen (§ 50 GG)
und eigenstandige Kommissionen (§ 51 GG). Die Téatigkeit beratender Kommissionen ist auf die Vorberatung
von Behdrdengeschafien beschrankt (§ 46 GG; vgl. BENJAMIN SCHINDLER/ANNA RUEFLI, § 46 Beratende
Kom
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missionen und Sachversténdige, in: Tobias Jaag/Markus Russli/Vitorio Jenni (Hrsg.), GG Kommentar zum
Zircher Gemeindegesetz, Zlirich 2017 [nachfolgend: Kommentar GG], § 46 N 10). Als Beispiel kdnnen etwa
die Fachkommissionen Kulturforderung der Stadt Zlirich genannt werden, die eingehende Gesuche prifen und
«im Sinne einer Empfehlung» Antrdge an die zustandigen Instanzen stellt (vgl. Reglement Fachkommissionen
Kulturorderung vom 1. Januar 2020, Zf. 1.2). Unterstelten Kommissionen konnen Aufgaben zur
selbstandigen Erledigung tbertragen werden (§ 50 Abs. 1 GG). Als Beispiele konnen etwa Biirgerrechts-, Bau-
und Liegenschafskommissionen genannt werden (vgl. Musterordnung Parlamentsgemeinde des
Gemeindeamtes des Kantons Ziirich vom Mai 2020, S. 34). Eigenstandige Kommissionen nehmen Aufgaben
anstelle des Gemeindevorstands wahr (§ 51 Abs. 1 GG). Sie unterscheiden sich von den unterstelen
Kommissionen zudem dadurch, dass ihre Prasidenin oder ihr Préasident dem Gemeindevorstand angehort (§
51 Abs. 2 GG) und dass sie Antrage an die Legislative stellen diirfen (§ 51 Abs. 4 GG; vgl. auch ABI 2013-04-
19, S. 85). Als Beispiel sind primér die Schulpfiegen i.S.v. § 54 GG zu nennen.

Da die Einsiznahme eines Stadfratsmitglieds nicht vorgesehen ist (Zff. | Art 3e Abs. 1 VI Kloten) und der
fripartiten Kommission «Mindestiohn» auch kein Antragsrecht an die Legislaive, sondern nur an den Stadtrat
zukommen soll (Ziff | Art 3c Abs. 3 VI Kloten), ist sie aus Sicht der Gutachter nicht als eigenstandige
Kommission i.S.v. § 51 GG einzustufen bzw. wére sie als solche nicht zuldssig.

Fraglich ist, ob es sich bei der triparfiten Kommission «Mindesfohn» um eine beratende Kommission i.S.v. §
46 GG oder um eine unterstellte Kommission i.S.v. § 50 GG handelt Fir Letzteres spricht, dass der tripartten
Kommission ein selbstindiges Antragsrecht beziglich Ausnahmen vom  Geltungsbereich  der
Mindestiohnvorschrifen (Zift | Art 3c Abs. 3 VI Kloten) zukommt und nicht nur etwa ein Antragsrecht
hinsichtich eingehender Gesuche von Privaten, wie dies etwa bei den beratenden Kommissionen der Stadt
Zirich im Kulturbereich der Fall ist (vgl. oben). Weiter handelt es sich bei der Vornahme von Kontrollen nicht
um eine beratende, sondern vielmehr um eine ausfihrende Téafigkeit Einwenden lasst sich allerdings, dass
die  Vornahme  von  Konfrollen  fatsachliches ~ Verwaltungshandeln  darstelt  (vgl.  dazu
HAFELINMULLER/UHLMANN, a.a.0., Rz. 1409) und die friparite Kommission somit gerade nicht rechtich
bindende Entscheide in Form von Verfigungen tiff, wie dies etwa bei einer Baukommission der Fall wére.

Die Kategorien der beratenden Kommissionen und der unterstelten Kommissionen weisen Ahnlichkeiten mit
den Kategorien der Verwaltungskommissionen und der Behdrdenkommissionen auf Bundesebene (vgl. Art 8a
Regierungs- und Verwaltungsverordnung vom 25. November 1998 [RVOV]; SR 172.010.1) auf. Wahrend den
Verwaltungskommissionen beratende und vorbereittnde Funktonen zukommen (Art 8a Abs. 2 RVOV), sind
die Behdrdenkommissionen mit Entscheidungsbefugnissen ausgestattet (Art 8a Abs. 3 RVOV). Die «Tripartite
Kommission des Bundes im Rahmen der flankierenden Massnahmen zum freien Personenverkehr» wird in
diesem Rahmen - trotz ihrer Kontrollbefugnisse (vgl. Art 7 Abs. 1lit b Bundesgesetz Uber die flankierenden

Massnahmen bei entsandten Arbeinehmerinnen und Arbeitnehmern und Uber die Konftrolle der in
Normalarbeitsvertragen vorgesehenen Mindestiohne vom 8. Oktober 1999 [Entsendegesetz, EntsG; SR
823.20]) — beim Bund als Verwaltungskommission eingestuft (vgl. htips://www.fedlex.admin.ch/, Startseite >
Ausserparlamentarische Kommissionen > Nach Gremiumart, abgerufen am 16. Mérz 2021). Dies spricht
tendenziell auch fir eine Einstufung der triparften Kommission «Mindestohn» als beratende Kommission, ist
fur sich alleine genommen aber sicherlich nicht ausschlaggebend, da sich der kantonalrechtiche Begriff der
beratenden Kommission nicht mit dem bundesrechtiichen Begriff der Verwaltungskommission decken muss.

Nach § 50 Abs. 1 GG regelt die Gemeindeordnung den Bestand der unterstellten Kommissionen. Wenn die
friparfte Kommission «Mindestiohn» als unterstelte Kommission eingestuft wird, erfordert inre Errichtung eine
Grundlage in der jeweiligen Gemeindeordnung. Dabei geniigt eine Nennung der Kommission. Die
Mitgliederzahl, die Zusammensetzung, die Aufgaben und die Entscheidungsbefugnisse der Kommission sind
durch den Gemeindevorstand in einem Behdrdenerlass zu regeln (§ 50 Abs. 2 GG).
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Im Fall von Kloten sollen die Mindestohnvorschrien in der Gemeindeordnung eingefligt werden (vgl. oben).
Somit bestinde eine ausreichende Grundlage fir die Errichtung der Kommission. Anders wére dies hochstens
zu beurteilen, wenn die friparite Kommission «Mindestiohn» als eigenstandige Kommissioni.S.v. § 51 GG ein-
gestutt wirde. In diesem Fall ware zu prifen, ob die in der VI Kloten vorgesehene Regelung den in § 51 Abs.
3 gestelten Anforderungen entspricht, wonach die Mitgliederzahl, die Zusammensetzung, die Aufgaben und
die Entscheidungsbefugnisse der Kommission in der Gemeindeordnung zu regeln sind (§ 50 Abs. 2 GG; vgl. §
51 Abs. 3 GG). Aus Sicht der Gutachter kann aber die Iniiafive mindestens so interpretiert werden, dass es
sich bei der fripariten Kommission um eine unterstellte Kommission handelt Aus diesem Grund ist die in
Kloten eingereichte Iniiaive gllfig.

4.2. Anpassung der Gesamtarbeitsvertrage

Nach Art 3d Abs. 4 VI Kloten wird den Sozialparinerinnen und Sozialparinern eine Frist von einem Jahr
eingerdumt um die Lohnbesimmungen der Gesamfarbeitsvertrdge an die Mindestohnbesimmungen
anzupassen (vgl. oben). In seinem Urteil zu den Neuenburger Mindestiohnvorschrifien kam das Bundesgericht
zum Schiuss, dass die bundesrechfichen Besimmungen Uber Gesamfarbeitsvertrdge kantonalen
Mindestohnvorschrifen mit sozialpoliischem Charakter nicht entgegenstehen (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr.
100, E. 7; vgl. oben Zff. 23). Es stellt sich aber die Frage, inwieweit das Verhalinis zwischen Bestmmungen
der einzelnen, von den Sozialparinerinnen und Sozialparinern abgeschlossenen Gesamtarbeitsvertragen und
den Mindestiohnvorschrifen geklart werden darf bzw. muss.

Im Fall der Neuenburger Mindestohnvorschrifien hatie sich das Bundesgericht ebenfalls mit einer
Bestimmung Uber die Anpassung bestehender Gesamtarbeitsvertrage zu beschéafigen. Sie lautete:

Art. 76 (neu)

' Die Sozialpartner haben bestehende Gesamtarbeitsvertrége bis spétes-
tens 31. Dezember 2014 dahingehend abzuéndern, dass sie Léhne fest-
legen, welche den Anforderungen von Artikel 32d gentigen.

2 Sofern innert der vorgenannten Fristkeine Einigung zustande kommt
oder wenn der vereinbarte Mindestlohn unterhalb von jenem geméss

Art. 32d liegt, so kommtab dem 1. Januar 2015 Letzterer zur Anwendung.

Das Bundesgericht kam zum Schluss, dass der fraglichen Besimmung keine eigenstandige Bedeutung
zukomme. Soweit eine Anderung der Gesamfarbeitsverrdge unterbleibe, kommt «automatisch der
Mindestiohn zum Zug» (BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 6.2). Es fragt sich, ob das Gleiche fur die
erwahnten Be-stmmungen der vorliegend zu beurteilenden Volksinifativen gilt Zu beachten ist dabei aus
unserer Sicht dass (zwingende) gesetzliche Normen vertraglich vereinbarten Bestmmungen vorgehen. Zu
letzteren zéhlen die in Gesamfarbeitsvertrdgen enthaltenen Bestimmungen, auch wenn sie gegebenenfalls fur
allgemeinverbindlich erklart wurden (vgl. BGE 143 | 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 7.3.2). Eine Anpassung der
Gesamtarbeitsvertrage ist somit keine Voraussetzung dafur, dass gesetzliche Mindestiohnvorschrifen auf die
entsprechenden Arbeitsverhalinisse Anwendung finden. Die Besimmung erweist sich deshalb als wirkungslos.

Nach dem Gesagten sind zwei Lesarten der Ziff | Art 3d Abs. 4 VI Kloten denkbar. Einerseits kdnnen sie
dahingehend ausgelegt werden, dass sie nur auf eine formale Anpassung der Texte der
Gesamfarbeitsverrdge  abzielen und  gleichzeiig  keine  Auswirkung auf die  Geltung  der
Mindestiohnvorschrifien fir alle unter den Geltungsbereich fallenden Arbeitsverhélnisse ab Inkrafireten der
Bestimmungen haben. Daflr spricht dass den Mindestiohnvorschrifien, wie dargelegt Vorrang vor den
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vertraglichen Vorschrien zukommt und eine Anpassung der Gesamfarbeitsvertrédge nicht notig ist In diesem
Falle wéren Zift. | Art 3d Abs. 4 VI Kloten aber

missverstandlich  und  kdénnten  bei  Rechtsunterworfenen  die  Erwartung  wecken, dass die
Mindestohnvorschrifen erst ab Anderung der Gesamfarbeitsvertdge fir die diesen unterworfenen
Arbeitsverhalinissen Geltung erlangen, was hinsichich der Rechtssicherheit, aber auch des Anspruchs auf
freie Willensbildung und unverfalschte Willensabgabe (Art 34 Abs. 2 BV; vgl. oben Zff. 15) problematisch
ware.

Andererseits kann Zf. | Art 3d Abs.4 VIKloten dahingehend ausgelegt werden, dass sie den Beginn der Gel-
tung der Mindestiohnvorschrien fir digjenigen Arbeitsverhalinisse, die Gesamtarbeitsvertragen unterworfen
sind, abweichend von den restichen Arbeitsverhélinissen festiegen. Die Iniiativen bestmmen schliesslich,
dass den Sozialparinerinnen und Sozialparinern eine Frist von einem Jahr zur Anpassung der Vertrage
eingerdumt wird. Damit liegt auch ein Unterschied zur entsprechenden Neuenburger Regelung vor, die eine
Anpassung der Gesamfarbeitsvertrage bis zum Inkrafireten der (restichen) Mindestohnvorschrien vorsah
(vgl. BGE 143 1 403 = Pra 2017 Nr. 100, E. 10.2). In der Festiegung eines besonderen Geltungsbeginns fiir die
Gesamfarbeitsvertrdge unterworfenen  Arbeitsverhélinissen ware allerdings eine Ungleichbehandlung zu
erblicken, die dem Gebot der Rechtsgleichheit (Art 8 Abs. 1 BV) nur stand halt, wenn sie durch sachliche
Grinde gerechtfertigt ist (vgl. anstelle vieler BGE 134 | 257, E. 3.1). Da eine Anpassung der
Gesamfarbeitsvertrage fraglich ist bestehen Zweifel an sachlichen Grinden fir eine Ungleichbehandiung.
Immerhin lasst sich fir die Ungleichbehandlung anfiihren, dass eine kollekiv ausgehandelte Vereinbarung
einen (etwas) starkeren Schutz rechtferfigt als individuelle Absprachen.

Gesamthaft erscheint den Gutachtern Art. 3d Abs. 4 VI Kloten hinsichtlich der Rechtssicherheit und
der Rechtsgleichheit heikel. «In dubio pro populo» ist aus ihrer Sicht eher von der Zulassigkeit
auszugehen, doch ist eine gegenteilige Haltung maglich, namentiich zugunsten der Klarheit der Initiaven und
damit auch im Interesse Stmmberechtigten. Sollte Art 3d Abs. 4 VI Kloten fir ungilg erklart werden, ware
weder das Anliegen der Inifativen behindert noch ware ein Grund daflir gegeben, dass die gesamte Initative
fur ungilig erklart werden misste (vgl. fir die Voraussetzungen der Teilungliligkeit oben).

4.3. Bussen

Zff. | Art 3f Abs. 1 VI Kloten bedrohen den Verstoss «gegen Bestmmungen dieser Verordnung» mit Busse,
wobei sich die Strafandrohung dem klaren Woraut nach nur an «Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen» richtet
Weiter wird die Verfolgung von Verstissen ausdricklich unter die Strafkompetenz des Stadtrates gestellt In
Verbindung mit § 89 Abs. 3 GOG ergibt sich somit, dass der maximale Strafrahmen CHF 500 betragt.

Auch im Nebenstrafrecht gitt das in Art 1 StGB verankerte Besimmtheitsgebot, wonach eine Strafe oder
Massnahme nur wegen einer Tat verhdngt werden darf, die das Gesetz ausdrlcklich unter Strafe stellt; die
Birgerinnen und Birger mlssen allfélige strafrechtiche Folgen eines besimmten Verhaltens mit einem dem
Umstanden entsprechenden Grad an Sicherheit erkennen konnen (BGE 141 IV 279, E. 1.3.3.). Die
Tatestandsmerkmale ergeben sich aus den Bestimmungen (ber den Mindestiohn hinreichend klar, so dass
die Sankfon unter dem strafrechichen Legalitatsprinzip nicht zweifelhaft erscheint

Zif | Art 3f Abs. 1 VI Kloten spricht dariber hinaus das Verhalinis zum restichen Strafrecht an: «In
strafrechfich relevanten Fallen» bleibt zudem «eine zusatzliche Strafanzeige vorbehalten». Diese
Formulierung erscheint insofern unprézise, als dass die Stafestmmungen bei Annahme der Initiativen Teil
des Nebenstrafrechis werden wirden und darunter subsumierbare Félle stets strafrechtich relevant waren.
Zudem erscheint es nicht notig, das Verhdlinis der Strabestmmungen zum restichen Strafrecht festzulegen,
da kommunale Strafnormen solche von Kantonen oder Bund sowieso nicht verdrédngen. Aus Sicht der
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Gutachter bleibt die Besimmung aber letztich folgenlos, womit eine Teilunguligerklarung nicht angebracht
erscheint

4.4, Submissionsrecht

Als  besondere Sankfon fir  «schwerwiegende und  wiederholte»  Verstdsse gegen die
Mindestohnbesimmungen sieht Ziff | Art 3f Abs. 2 VI Kloten den Ausschiuss von 6ffentichen
Ausschreibungen fur eine Dauer von ein bis funf Jahren vor.

Sowohl das geltende als auch das revidierte (inter-)kantonale Beschaffungsrecht sehen die Einhaltung von
Arbeitsschutzbestmmungen und Arbeitsbedingungen als Voraussetzung fir die Vergabe von Aufragen (Art
11 Interkantonale Vereinbarung Uber das offentiche Beschafungswesen vom 15. Méarz 2001 [IVGB]; Art 12
Abs. 1 Interkantonale Vereinbarung Uber das offenfiche Beschafungswesen vom 15. November 2019
[revIVOB]) bzw. deren Nichteinhaltung als Grund flir einen Ausschluss vom Vergabeverfahren vor (§ 4a lit g
Geseftz (iber den Beitritt zur revidierten Interkantonalen Vereinbarung tber das ofieniche Beschafungswesen
vom 15. September 2003 [IVOBBeititsG; LS 720.1; Art 44 Abs. 2 it f revIVOB). Weiter ist als Sanktion flr
schwerwiegende Verstdsse ein Ausschluss von kinfigen Verfahren fir bis zu finf Jahren vorgesehen (Art 19
Abs. 2 IVGB iV.m. § 4a lit g iV.m. § 4b Abs. 1 IVOB-BeititsG; Art 45 Abs. 1 i.V.m. Art 44 Abs. 2 lit f
reviVoB), wobei die Sankfon ins Ermessen der zustdndigen Behdrde bzw. des Aufraggebers gestellt wird
(«...kann ...»).

Die von den drei Volksinitiativen vorgesehene Sankfonsbesimmung geht im Wesentichen nicht Uber die vom
Beschafiungsrecht vorgesehenen Sankfonsbestmmungen hinaus. Im Unterschied zum Beschaffungsrecht
sehen die Inifatven allerdings keinen Ermessensspielraum der zustindigen Stellen vor. Zumal die
Sanktionsbestmmung der Initiatven aber nur «schwerwiegende und wiederholte» Verstisse [Hervorhebung
nur hier] anspricht, lasst sie sich, aus unserer Sicht, im Einklang mit dem Ubergeordneten Recht (vgl. oben Ziff
17) dahingehend auslegen, dass die Behdrden ihr (pfichigemasses) Ermessen nach dem Beschaffungsrecht
in den fraglichen Féllen tendenziell streng auszuschopfen haben. Eine solche Beeinflussung der
Rechtsanwendung von (bergeordnetem Recht ist grundsétzlich zuldssig und kann verfassungskonform
angewendet werden.

Nicht weiter problematisch erscheint ausserdem, dass es sich bei den Mindestiohnbesimmungen um eine
sozialpoliische Massnahme handelt So erklért das Beschaffungsrecht ausdriicklich nicht nur die Einhaltung
von Arbeitsschuizbestmmungen, sondern auch von Arbeitsbedingungen als massgeblich fir die Teilnahme
am Vergabeverfahren. Um ein «vergabefremdes» Kriterium handelt es sich entsprechend nicht Zudem ist ein
«Nebenefiekt» einer sozialpoliischen Massnahme im Arbeitsschuizrecht nicht ausgeschlossen, so dass es
auch zuldssig sein sollte, fur diesen Nebenefiekt eine Sankton nach Submissionsrecht zu treflen. Schiiesslich
dient die Pficht zur Einhaltung der Arbeitsbedingungen im Beschaffungsrecht sowie die Sankfionierung von
Verstossen nicht zulezt der Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen (vgl. BGE 130 | 258, E. 2.2) und
damit einem dem Beschafungsrecht innewohnenden Zweck.

Wie dargelegt, schreibt das Binnenmarkigesetz das Herkunfsortsprinzip in Bezug auf die Arbeitsbedingungen
fest (vgl. oben Zff 43 f). Das Herkunfisortsprinzip ist auch im (inter-)kantonalen Beschafungsrecht
massgeblich (vgl. Art 5 Abs. 1 BGBM; Art 12 Abs. 1 revIVOB; ausflihrlich zur Beibehaltung des
Herkunfisortsprinzips in der revidierten VOB Musterbotschatt IVGB vom 16. Januar 2020 zur Totalrevision der
Interkantonalen Vereinbarung Uber das dfientiche Beschaffungswesen [IVEB], S. 44).

Damit stellt sich hinsichtich der Sanktionsbestmmung die Frage, ob sich die Mindestiohnvorschrifen im Fall
von auswartigen Anbieterinnen und Anbietern als zuldssige Markizugangsbeschrénkungen i.S.v. Art 3 BGBM
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erweisen. Soweit sich die Festegung des Mindestiohns an sich als konform mit Art 3 BGBM erweist (dazu
oben Zft. 43 f), dirfie sich auch die Sankfionsbestmmung als zuldssig erweisen.

5. Politische Wiirdigung des Stadtrats

Das Zel der Inianten, durch die Festsetzung eines Mindestiohnes fir Arbeiten auf dem Gemeindegebiet der
Stadt Kloten ein Leben mit eigenem Einkommen zu ermdglichen ist sozialpoliisch begriissenswert Es liegt
durchaus im offentichen Interesse, durch die Vermeidung von sog. "Working Poor" den 6ffentichen und durch
Steuergelder finanzierten Sozialhaushalt zu enfasten. (vgl. oben Pt 2.2., Seite 7)

Wichtig ist es, die in Bezug auf Art und Anzahl der Arbeitsplatze einzigartige Situation der Stadt Kloten zu
beachten. Die Stadt Kloten hat zu Beginn des Jahres 2021 ca. 21'000 Einwohnerinnen und Einwohner, davon
sind ca. 13'500 im erwerbsfahigen Alter zwischen 20 und 65 Jahren alt Die Stadt Kloten verfugt Cber rund
37'000 Arbeitsplaize. Ausgehend von der auf Seite 8 genannten Stafistk, dass in der Stadt Kloten lediglich ca.
26% der wohnhaflen Erwerbstatigen auch in der Stadt arbeiten, waren das rund 3'000 Personen (da ja nicht
alle im erwerbsfahigen Alter tatsachlich erwerbstatig sind). Umgekehrt heisst das, dass mehr als 30'000
Arbeitsplaize durch Zupendler aus umliegenden Gemeinden, Kantonen oder gar aus dem grenznahen
Ausland hier arbeiten. Diese Verhalhisse unterscheiden die Stadt Kloten ganz wesentich von den Stdien
Winterthur und Ziirich, wo die analoge Inifiaive ebenfalls eingereicht wurde.

Es ist unbestiten, dass es auch im Umfeld der Airline Industie zahlreiche Tiefohnarbeitsplaize gibt
(Reinigungsmitarbeitende, Ramp- und Cargo Services, Taxi- und Transportranche, Gastrobranche, Cabin
Crew und Ground Services u.a.m). Andererseits zieht der Flughafen aber auch stark wertschopfende
Arbeitsplaze an, weshalb das "Oekosystem" Flughafen eben doch als ein stark wertschopfendes
Arbeitsumfeld befrachtet werden kann. Dies schlagt sich auch in den Steuerertragen der Stadt Kloten nieder,
wo Betriebe der Flugindustrie den grossten Teil der Steuereinnahmen generieren. Schmerzlich zeigt sich dies
natlirlich in der derzeiigen Corona bedingten Krise der gesamten Weltuffahrt wo diese Steuerertrédge auf
"Null" geschrumptt sind.

Die Flugindustrie ist in hochstem Mass dem Welimarkt ausgesetzt und die Stadt Kloten hat schon mehr als
einmal erfahren, was geschieht wenn hiesige Preise fur Diensteistungen nicht mehr konkurrenzfahig oder
schlicht einfach zu teuer sind. So wurden in den Betrieben SR Technics oder Gate Gourmet wéhrend den
vergangenen Jahren hunderte von Arbeisplazen abgebaut Gerade in dieser Industie lassen sich
Dienstieistungen sehr leicht global verschieben (Bsp. Flugzeugwartung, Catering, Logistk, Personal usw.) Es
ware auch dusserst schwierig oder wirde sogar dem Grundanliegen der Iniianten zuwiderlaufen, wenn die
naturgeméass von auslandischen Arbeinehmern (mit Wohnsitz im Ausland) erbrachten Arbeitsleistungen im
Flugbetrieb mitels Ausflihrungsbesimmungen gegenlber den in der Schweiz domizilierten Gesellschaften
und Arbeinehmern privilegiert wirden.

Auch wenn hinsichlich des Volizuges seitens der externen Gutachter keine grossen Bedenken gedussert
werden, sieht der Stadtrat Kloten hier sehr grosse Probleme. Einerseits musste mit der Triparften Kommission
eine neue Behorde geschafien werden, andererseits misste aber fir den Vollzug ein noch nicht
abschéatzbarer Bestand an Volizugs- und Kontrollpersonal aufgebaut werden. Im Gegensatz zu den grossen
Sthdten Zirich und Winterthur verfugt die Stadt Kloten (ber kein Verwaltungspersonal, welches in
arbeitsmarkticher oder —gesetzlicher Funkfon tifig ist Der Autbau einer solchen neuen Verwaltungseinheit
ware mit nicht unerheblichen Kosten verbunden.

Insgesamt erachtet der Stadtrat deshalb das System der steuerlichen Umverteilung tber die Sozialhife als
gerechter, efizienter und einfacher im Volizug.

Aus diesem Grund empfiehlt der Stadtrat den Stimmberechtigten die Ablehnung der Initative.
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Antrag Stadtrat:

Der Stadfrat beantragt dem Gemeinderat folgende Beschllsse:

1. Die Inifative "Ein Lohn zum Leben", eingereicht am 11. November 2020, wird gestiitzt auf die
Erwagungen gllig erklart

2. Dem Gemeinderat wird empfohlen, zu Handen der Simmberechtigien die Ablehnung der Inifiative zu
beschliessen.

Beschluss:

1. Die Inifave "Ein Lohn zum Leben", eingereicht am 11. November 2020, wird fir gulig erklart und z.H.
Urnenabstmmung mit 22 Ja zu 8 Nein-Stimmen zur Ablehnung empfohlen.

Miteilung an:

=  Gewerkschafisbund des Kantons Ziirich, Bjorn Resener, Staufflacherstrasse 60, 8026 Ziirich
= Gemeinderat

= Geschafts- und Rechnungspriifungskommission

= Stadfrat

= Biro Wahlen und Abstmmungen

= Kommunikation Stadt Kloten

Flr gefreuen Auszug:

Versandt: 06. juli 2021
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